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bring  significant  changes  to  the  Union’s  constitutional  arrangements.
























democratic  principles”  (Title  II  of  the  Treaty  on  the  European Union,
hereafter TEU).  Some of these have an essentially pedagogical purpose. 
Article 10 (1)‐(2) TEU is a case in point.  By stating that the functioning of
the Union  is “founded on  representative democracy”, and  referring  to
direct and indirect representation in the European Parliament and Council,
it underscores decades‐old features of the Union’s institutional structure. 




1. The  institutions  shall, by appropriate means, give  citizens and








number of Member  States may  take  the  initiative of  inviting  the
European  Commission,  within  the  framework  of  its  powers,  to
submit any appropriate proposal on matters where citizens consider







has  the  potential  to  “enhanc[e]  the  […]  democratic  legitimacy  of  the
Union”.4   The expression “bringing the Union closer to its citizens” was
coined by  the European Council  in  the midst of  the Maastricht Treaty
ratification crisis of 19925  – i.e. of a crisis that signalled, for the first time,
“a  deep  sense  of  malaise  and  public  disaffection  with  the  European
construct”.6      It  does  not  relate  to  the  whole  debate  on  the  Union’s
“democratic deficit”, but to a more specific problem – a widely perceived
lack of social legitimacy.
This  is a vital and persistent challenge  for  the European project. 
Indeed,  since  1992  the malaise has  intensified.7     Not  surprisingly  the
“closer‐to‐citizens” formula has been repeated in each and every blueprint





































citizens’  needs  and  expectations.10      The  Union  is  “close”  to  its
citizens  by  bestowing  on  them  legal  rights  and  freedoms,  by
delivering effective policies and also, at first sight paradoxically, by
not meddling  in  issues  that  are  better  left  to  national  processes,
traditions and identities11 .  Many reforms introduced in Maastricht
and Amsterdam –  the subsidiarity principle,  the area of  freedom,




—  From  Maastricht  on,  “closeness‐to‐citizens”  has  also  been
associated  to  making  the  Union  itself  more  intelligible  and
transparent  to  citizens.   Hence,  bringing  the Union  closer  to  its
citizens  by  simplifying  its  founding  Treaties,  by  clarifying  its










“enabl[ing]  the citizens  to see  that  […]  they can contribute  to  the












Treaty,  and  later  on  in  article  11  TEU,  rather  resonates  with  the
Commission’s reflection on EU governance that culminated  in the 2001
White Paper.16   This affinity is worth stressing, because it allows to dispel








and  it has –  conceptually and practically –  little  to do with  (ordinary)
citizen participation.17   This argument can be directly transposed to article




obvious  –  to  those  parts  of  article  11  TEU  that  concern  the  dialogue
7between the institutions and organized civil society.  True, the interaction
between EU institutions and organised civil society could be conducive to
















From a substantive point of view,  things are  less clear‐cut.   Civil
dialogue as foreseen in article 11 (1) and (2) is a pre‐Lisbon practice for
which article 11 merely provides a new legal framework, more visibility
and  –  one  may  expect  –  the  impetus  for  further  development.    The





outsiders’  participation  of  any  kind  remains  strictly  confined  to  non‐
decision areas.22   The méthode communautaire, whereby the Commission has
the monopoly of  initiative and decision  is devolved  to Parliament and




8“legislative  ballots”.24      It  falls  short  of  combining  –  à  la  suisse  –  the
consociational traits of the Union’s political system with direct popular





Article 11  (1) and  (2) TEU  respectively  require  the  institutions  to
“give [by appropriate means] citizens and representative associations the
opportunity to make known and publicly exchange their views in all areas














not  require  this.   On  the  contrary,  in  the  scheme  of  article  11  (2)  the
dialogue between the institutions and the citizenry is essentially entrusted
to  the mediation of civil society organisations.   For  the reasons offered
above, the potential to meaningfully involve lay citizens in this manner
appears limited.28 
Legally  speaking,  article  11  (1)  and  (2)  introduce  an  element  of
obligation (and a legal basis) for participatory practices that were, so far,
undertaken  on  a  strictly  voluntary  basis.29  The  designation  of  the
“institutions”  as  addressees  of  these  newly  introduced  obligations  is
somewhat unfortunate.   On the one hand,  it has the effect of excluding
9some  EU  bodies  that  might  play  a  meaningful  role  in  this  context  –
admittedly,  a minor problem  that  can  be  corrected  through  voluntary
practices;30    on  the  other  hand,  in  has  the  effect  of  requiring  some
institutions to engage in discursive activities for which they are ill‐suited
(e.g. the Court of Justice).31   This points to the need of clarifying, through
appropriate  rules  and  standards,  the  form  of  “dialogues”  that  each




right  to  enter  into dialogue, nor  a  right  to  receive  responses  from  the
institutions for the views or suggestions expressed.  They do impose duties
on the institutions, but entrust them with the widest discretion concerning,
in particular,  the  selection of eligible participants  in civil dialogue,  the
modalities of support and communication, and the follow‐up.










is  both  incompatible with  a  genuine  commitment  to  democratic
participation and damaging for the Union’s credibility;












— A  valid  ECI must  be  supported  by  “no  less  than  one million
citizens who are nationals of a significant number of Member States”;
— The ECI has the purpose of inviting “the Commission, within the
framework of  its powers,  to  submit any appropriate proposal on
matters  where  citizens  consider  that  a  legal  act  of  the  Union  is
required  for  the  purpose  of  implementing  the  Treaties”.    This
wording entails two limitations on the scope of the ECI.  On the one
hand,  “constitutional”  initiatives,  i.e.  initiatives  launched  to  put
Treaty change on the agenda, are apparently ruled out.38     On the









the  adoption  of  a  Regulation  fleshing  out  its  stipulations  (e.g.  the
“significant number of Member States”  requirement), defining  the ECI
procedure  and  laying  down  if  appropriate  further  conditions.   On  16











also be  instrumental  in promoting  the emergence of a European public
sphere.  As Thorsten Hüller puts it, “active citizenship should develop […]






side‐effect, with  the  European Union,  its  powers,  and  its  institutional
system.
For  these  significant  benefits  to  materialize,  however,  several
preconditions must  be met.   One  of  these  is  a  legal  and  institutional
framework  that  satisfies,  in a delicate balance,  three normative  criteria
which we may call “accessibility”, “credibility” and “integrity”.45 













































pursued.    This  consideration,  of  course,  does  not  rule  out
admissibility rules, nor does it rule out the provision of support by
the EU to initiators.  Yet, it makes any such rules particularly delicate.
—  Integrity.    At  a  basic  level,  this  refers  to  the  prevention  and
repression of  abuse  and  fraud by  the organisers  – misuse of  the













may  feature  high  among  citizens’  concerns.    Worse  still,  open




















Commission.   The Regulation  lays down  in detail the form of the











recalled, article 11 TEU requires  the support of “no  less  than one
million citizens who are nationals of a significant number of Member
States”.  The  Regulation  repeats  the  one‐million‐signatures
requirement, and translates the “significant number” requirement in
a requirement to gather a specified minimum of signatures in at least




the Member  States  for  verification.   Once  it  is  certified  that  the
requisite  number  of  signatures  has  been  collected  within  the











indicate “the provisions of  the Treaties considered relevant  […]  for  the
proposed action”.  This is neither unreasonable nor disproportionate – after































initiative  into  other  official  languages  of  the  Union  shall  be  the
responsibility of the organisers”.   This provision  is both surprising and
unfortunate.    Surely,  “an  important  innovation  in  the  democratic
functioning of  the Union”  such  as  the ECI56   would have  justified  the
investment of providing an official translation in all the languages of the
Union – and perhaps the solemnity of a publication in the Official Journal.57 



























have  been  added  by  the  legislator  and  respond  to  legitimate
preoccupations  –  avoiding  abuse  of  the  ECI,  and  more  particularly























imply  that  the EU will be required – or  justified –  in  taking “dubious”
action.  In keeping with the nature of the citizens’ initiative, it will be the
responsibility of  the Commission and of  the  law‐making bodies of  the
Union  to  reject or  correct  the problematic aspects of valid ECIs.   As a













setting  out  “its  legal  and  political  conclusions  on  the  citizens’
initiative,  the action  it  intends  to  take,  if any, and  the reasons  for
taking or not taking that action”.








Article  11,  which  has  been  introduced  at  the  initiative  of  the
European  Parliament,  aims  to  counterbalance  this  risk.    It  makes  it
18
mandatory  to  organise  a  public  hearing,  to  be  held  at  the  European
Parliament within the three‐month deadline, where the organisers may
present  the  initiative  in  the  presence  of  MEPs,  of  a  Commission
representative at an “appropriate level” and of “such other institutions and
bodies of the Union as may wish to participate”.
This provision  is  intended  to  raise  the political profile of validly































participation.    Unfortunately,  the  assumption  that  the  civil  society
organisations  involved  in  European  affairs  can  function  as  effective
“mediators” between the institutions and the citizenry at large appears to
be rather shaky.  Finally, one cannot but observe that three out of four of














the  Union  –  the  emergence  of  a  European  public  sphere.    For  the
investment to be credible and effective, however, misguided attempts at









This appears  to exclude de  facto ordinary citizens  from  taking  the political
initiative of launching ECIs, and might prevent more generally the ECI from
becoming standard democratic practice – or at least delay its impact.  On the






















Its very  inclusion  in  the Treaty  symbolises a  renewed  commitment of  the
Union to democracy, and to the ambitious objective of involving the citizens
in a sustained and meaningful way.69 
Failure  to  achieve  appreciable  results  might  render  article  11  TEU
counterproductive  –  a  confirmation  of  the  “distant  Brussels”  cliché.    The
institutions might therefore be pressured to exploit its potentialities to their full
– and beyond its legal significance.  Or – if article 11 does fail eventually, and






























19  See Decision  1904/2006  establishing  for  the period  2007  to  2013  the programme
“Europe for Citizens” to promote active European citizenship (OJ 2006 L 378/32), recital
12.
20 B. KOHLER‐KOCH,  (note 18), at p. 285  f; S. SAURUGGER,  Interest groups and
democracy in the European Union, West European Politics (2008), p. 1274, at p. 1275.









conditions  risques  implications,  in:  C.  KADDOUS/A.  AUER  (eds.),  Les  principes
fondamentaux de la Constitution européenne, 2006, p. 301; on the “legislative ballot”,
see J.H.H. WEILER (note 17), at p. 152 f.































Commission has  indeed  the power  to  submit proposals  for  the amendment of  the















































UK ,   EU   and   the   USA,   ava i l ab l e   a t   <cha i r emadp . s c i ence s ‐
po.fr/pdf/seminaires/2007/contribution_paul_craig.pdf>. 












titre  consacré  aux  ‘dispositions  relatives  aux  principes  démocratiques’,  Revue  du
Marché Commun et de l’Union européenne (2008), p. 490, at p. 493.
66 See B. KOHLER‐KOCH (note 18), at p. 270.






70  I owe  the conceptualization of  the ECI as a “carefully controlled experiment”  to
Professor Richard Rose.  On EU‐wide referenda, see his and Gabriela Borz’s analysis:
R. ROSE/G. BORZ, Is there a demand for referendums on Europe?, Studies in Public
Policy n° 478, 2010.
